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摘要 文章 概括 了 黄河 流域 自然 生态 条 件 特 征 、 经 济 社会 发 展现 状 及 存在 问题 和 发 展 机 遇 。 按 “基底 -生态 优 
先 、 承 载 - 发 展 约束 、 了 驱动 -内 外 关联 ”3 个 逻辑 递 进 环节 搭建 了 黄河 流域 生态 保护 和 高 质量 发 展 国家 战略 的 总 
体 框 架 ， 形 成 了 通过 对 国土 空间 开发 人 类 活动 适宜 性 评价 划 定 生态 、 农 业 和 城镇 三 类 功能 区 域 ， 到 评价 测算 
三 类 功能 区 域 的 资源 环境 承载 能 力 ， 进 而 依据 承载 能 力 制定 不 同 功能 区 域 高 质量 发 展 策略 的 学 术 思 路 。 提 出 
了 生态 -移民 -城镇 化 建设 工程 、 农 业 种 植 结构 调整 、 早 作 基 本 农田 建设 、 分 类 分 批 解决 能 矿 资 源 采 空 区 历史 
遗留 问题 等 生态 恢复 保护 战略 路 径 。 建 议 采 取 的 高 质量 发 展 对 策 ， 主 要 包括 : 壮大 太阳 能 、 风 能 、 水 能 等 可 
再 生 能 源 开 发 规模 ， 发 展 特色 生物 医药 和 健康 食品 产业 ， 借 助 “ 三 线 ” 国 企 创新 潜 势 发 展 机 电 、 电 子 信 息 、 
人 工 智能 等 新 型 战略 产业 ， 创 新 科技 成 果 产 业 化 转化 机 制 和 资源 优势 价值 化 分 配 体制 ， 健 全 空间 精细 化 管 
治 、 区 域 差 异化 发 展 和 对 外 开放 等 现代 化 管理 体系 ， 构 建国 家 战略 引领 、“ 一 带 一 路 ”开放 需求 拉动 、 黄 河 
文化 思想 和 社会 主义 核心 价值 观 支撑 的 高 质量 发 展 新 动力 系统 等 。 


关键 词 ”高 质量 发 展 ， 生 态 保 护 ， 战 略 路 径 ， 黄 河流 域 
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黄河 流域 横 跨 我 国 北方 东 、 中 、 西 三 大 地 理 阶 。 大 、 程 度 深 ,是 我 国生 态 安 全 保障 和 经 济 社会 发 展 的 
梯 ， 是 我 国 重要 生态 屏障 的 密集 区 和 “一 带 一 路 ” 陆 。 重点 和 难点 地 区 。 为 从 根本 上 解决 黄河 流域 面临 的 自 
路 的 重要 地 带 。 呐 河流 域 和 月 然 生 态 脆弱 ， 水 资源 短 然 生 态 保护 与 经 济 社会 发 展 之 间 存 在 的 结构 性 矛盾 
缺 , 土 地、 能 矿 、 生 物 等 资源 豪 赋 区 域 差异 明显 。 目 ， 题 ， 中 央 于 2019 年 提出 推进 黄河 流域 生态 保护 和 高 质 
前 ， 黄 河流 域 经 济 社会 发 展 整体 滞后 ， 贫 困 面 广 、 量 。 量 发 展 ， 并 同 京 津 副 协同 发 展 、 长 江 经 济 带 发 展 、 粤 
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港澳 大 湾 区 建设 、 长 三 角 一 体 化 发 展 一 样 ， 上 升 为 重 
大 国家 战略 。 

按 流域 进行 水 资源 开发 利用 、 生 态 环 境 保护 、 产 
业 和 城镇 布局 等 统筹 管理 逐渐 成 为 世界 各 国 高 度 关注 
的 主题 。 国 际 水 资源 界 把 坚持 可 持续 发 展 目标 ， 促 进 
经 济 社会 和 流域 环境 协调 和 统一 ， 以 及 建立 水 资源 合 
理 分 配 、 有 效 利 用 和 系统 监测 的 综合 管理 体制 作为 流 
域 综合 开发 管理 的 主要 内 容 ")。 中 国 自 20 世纪 50 年 
代 开 始 就 十 分 重视 流域 开发 与 管理 ， 但 20 世纪 80 年 
代 以 前 ， 流 域 开发 与 管理 主要 以 水 利 灌溉 、 水 电 开 
发 、 航 运 、 防 洪 等 为 主要 目的 ， 兼 顾 促进 地 区 经 济 发 
展 。20 世纪 90 年 代 以 来 ， 中 国 的 流域 开发 管理 把 合 
理 开 发 、 优 化 配置 、 全 面 节约 、 有 效 保护 水 资源 ， 坚 
持 人 与 自然 和 谐 共处 ， 保 障 水 资源 对 经 济 社会 发 展 文 
撑 的 可 持续 性 作为 总 体 指 导 思 想 宫 ， 把 严格 水 资源 管 
理 作 为 加 快 转变 经 济 发 展 方式 的 战略 举措 ， 注 重 科学 
治水 、 依 法 治水 ， 强 调节 水 型 社会 建设 。 因 而 ， 在 学 
术 界 ， 也 从 水 资源 学 中 衍生 出 新 的 学 科 一 一 “流域 科 
学 ”。 与 以 往 的 水 资源 科学 相 比 ， 流 域 科学 更 具 “ 整 
体 化 、 空 间 化 、 网 络 化 、 机 构 化 ”特征 "。 

根据 习近平 总 书记 关于 “坚持 绿 水 青山 就 是 金山 
银 山 的 理念 ， 坚 持 生 态 优 先 、 绿 色 发 展 …… 着 力 加 强 
生态 保护 治理 、 保 障 黄河 长 治 久 安 、 促 进 全 流域 高 质 
量 发 展 ” 的 要 求 申 ， 本 文 试 从 实现 生态 保护 与 经 济 社 
会 发 展 双 赢 视角 ， 搭 建 基 底 -生态 优先 、 承 载 -发 展 约 
束 、 了 驱动 -内 外 关联 的 框架 思路 ， 并 针对 重大 问题 提出 
实施 的 战略 路 径 和 对 策 建议 。 和 希望 能 为 黄河 流域 生态 
保护 和 高 质量 发 展 国家 战略 的 具体 落实 ， 进 而 对 推动 
我 国 区 域 协调 发 展 、 优 化 生产 力 布局 和 “一 带 一 路 ” 
陆路 走廊 建设 等 政策 制定 提供 一 些 参 考 依据 。 


1 黄河 流域 现状 特征 与 发 展 机 遇 


1.1 自然 本 底 状 况 
黄河 流域 地 势 西 高 东 低 ， 高 差 悬 你 ， 形 成 自 西向 
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东 、 由 高 到 低 的 三 级 阶梯 。 黄 河 干 流 全 长 5464 km ， 
流 经 青海 、 四 川 、 甘 肃 、 宁 夏 、 内 蒙古 、 山 西 、 陕 
西 、 河 南 和 山东 9 个 省 份 。 流 域 面积 795 000km ( 包 
括 内 流 区 面积 42 000 km ) 外 ,涉及 9 省 份 71 个 地 级 
行政 区 和 1 个 省 直辖 县 级 市 。 黄 河流 域 生态 保护 和 
高 质量 发 展 国家 战略 中 提 到 的 “黄河 流域 ”涉及 的 
地 级 行政 区 数 有 91 个 ， 包 括 青海 、 甘 肃 、 宁 夏 、 陕 
西 、 山 西 、 河 南 、 山 东 7 省份 全 域 ， 以 及 内 蒙古 西部 
的 6 市 1 盟 和 四 川 的 阿坝 、 甘 孜 2 个 州 (图 1) 。 参 照 
黄河 干流 上 、 中 、 下 游 河 段 划分 界 点 位 置 ， 本 文 将 黄 
河流 域 按 省 级 行政 区 单元 划分 为 上 、 中 、 下 游 3 个 地 
区 : 上 游 地 区 包括 青海 、 甘 肃 、 宁 夏 及 内 蒙古 7 个 地 
市 ( 盟 ) 和 四 川 2 个 州 ， 中游 地 区 包括 山西 和 陕西 ， 
下 游 地 区 包括 河南 和 山东 。 

黄河 流域 气候 的 总 体 特 点 是 季节 差别 大 、 温 差 悬 
殊 ， 降 水 集中 、 分 布 不 均 、 年 际 变化 大 ， 湿 度 小 、 燕 
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图 1 黄河 流域 范围 
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发 大 ， 冰 赴 、 沙 暴 、 扬 沙 天 气 多 。 温 差 悬 殊 是 黄河 流 
域 气候 的 一 大 特征 ， 随 地 形 三 级 阶梯 自 西 向 东 由 冷 变 
上 暖 ， 气 温 的 东西 向 梯度 明显 大 于 南北 向 梯度 。 流 域 大 
部 分 地 区 年 降水 量 在 200 一 600 mm (图 2) ,年 内 分 
配 极为 不 均 ， 冬 干 春 旱 ， 夏 秋 多 雨 ，6 一 9 月 降水 量 
占 全 年 的 70% 左右 中; 莹 发 强烈 ， 甘 肃 、 宁 夏 和 内 蒙 
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海地 区 、 京 津 费 地 区 相 比 较 ， 黄 河流 域 土地 资源 较 
为 丰富 ， 可 供 人 类 生产 生活 的 用 地 受到 地 形 、 水 资 
源 等 自然 本 底 的 约束 ， 中 上 游 地 区 可 利用 土地 主要 
分 布 在 河谷 地 带 和 山 间 伟 地。 黄河 流域 煤 恢 、 天 然 
气 、 太 阳 能 、 水 能 和 风能 等 能 源 资源 富 集 ， 煤炭 主 
要 分 布 于 山西 、 陕 西 、 内 蒙古 、 守 夏 4 省 份 的 毗邻 


古 中 西部 地 区 属国 内 年 蒸发 量 最 大 的 地 区 ,最 大 年 落 
发 量 可 超过 2 500 mm"™; 水 资源 先天 不 足 。 流 域 水 
文 水 资源 的 总 体 特点 是 水 少 沙 多 、 水 沙 异 源 ， 多 年 
年 平均 天 然 径 流量 5.92x10"m， 仅 占 全 国 河川 径流 
总 量 的 2%， 近 年 呈现 下 降 趋 势 ""; 人 均 水 资源 量 不 
足 600m ， 为 全 国人 均 水 量 的 1/4; 黄河 水 量 主 要 来 自 
兰州 以 上 和 秦岭 北 荐 ， 泥 沙 主 要 来 自 河口 镇 至 龙门 区 
间 与 泾 河 、 北 洛 河 及 渭河 上 游 地 区 。 

黄河 流域 土地 、 能 矿 和 生物 等 资源 较 丰 富 ， 空 
间 分 布 上 存在 着 明显 的 地 域 分 异 。 与 长 江 流 域 、 沿 
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图 2 黄河 流域 降水 量 分 布 图 


地 区 ， 天 然 气 资源 集中 于 陕 甘 宁 地 区 ， 太 阳 能 和 风 
能 主要 分 布 于 西北 部 的 内 蒙古 、 上 甘肃、 青海 、 宁 
夏 ， 水 能 资源 主要 分 布 于 黄河 干流 兰州 以 上 河 段 和 
中 游 晋 陕 河 段 。 黄 河流 域 钊 盐 、 铝 土 矿 等 矿产 资源 
丰富 ， 其 中 全 国 最 大 的 钾 盐 矿 富 集 于 青海 柴 达 木 贫 
地 。 黄 河流 域 的 生物 资源 汇集 了 我 国 大 部 分 物种 ， 
种 类 较 多 、 地 域 特色 鲜明 。 

1.2 经 济 社会 发 展现 状 

黄河 流域 的 经 济 社会 发 展 整体 滞后 ， 产 业 构 成 以 
第 二 产业 为 主体 ""， 其 中 初级 加 工业 占 比 较 高 ， 能 矿 
资源 采掘 业 特 色 突 出 中; 第 三 产业 比重 低 于 全 国平 均 
水 平 ， 显著 低 于 沿海 地 区 ; 第 一 产业 占 比 高 于 全 国平 
均 水 平 ， 草 原 牧 业 特 色 鲜 明 。 流 域内 部 发 展 差距 较 
大" 

2019 年 黄河 流域 人 口 总 量 为 3.24 亿 人 ， 占 全 国 
人 口 总 量 的 23.31%， 人 口 空间 分 布 状况 为 : 下 游 
地 区 人 口 占 流域 总 人 口 比 重 高 达 60.62%， 人 口 密 
度 为 612.6 人 /km ; 中 游 地 区 人 口 占 流域 总 人 口 比重 
为 23.39%， 人 口 密度 为 209.53 人 /km ; 上 游 地 区 人 
口 占 流域 总 人 口 比 重 为 15.99%， 人 口 密 度 为 26.62 人 
/km 。2017 年 全 流域 人 口 城镇 化 率 低 于 全 国平 均 水 
平 ， 各 省 份 之 间 差 异 较 大 ， 城 镇 化 率 最 高 的 山东 省 
在 70% 以 上 ， 高 于 全 国平 均值 近 12 个 百分点 ， 最 低 者 
甘肃 省 近 48%， 低 于 全 国平 均值 约 10 个 百分点 。 

2018 年 黄河 流域 国内 生产 总 值 ( GDP ) 
总 量 为 19.4 万 亿 元 ， 占 全 国 GDP 总 量 的 比重 
为 21.55%， 上 、 中 、 下 游 地 区 占 流域 GDP 的 比重 
分 别 为 14.54%、21.27% 和 64.19%。 从 人 均 GDP 与 
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全 国平 均 水 平 的 对 比 来 看 ， 黄 河 干 流 沿 岸 8 省 份 "大 
体 分 3 个 层次 : (D 山东 和 内 蒙古 为 第 一 层次 ， 明 显 
高 于 其 他 省 份 ， 并 且 多 年 高 于 全 国平 均 水 平 。@) 河 
南 、 山 西 、 陕 西 、 宁 夏 和 青海 位 于 第 二 层次 ，5 省 
份 GDP 在 2012 年 以 前 差距 不 大 ， 大 多 位 于 全 国平 均 
水 平 的 60% 一 90%，2013 年 后 陕西 和 其 他 省 份 的 差距 
略微 拉 开 ， 基 本 接近 全 国平 均 水 平 。@) 甘肃 省 位 于 第 
三 层次 ， 其 GDP 明显 低 于 其 他 省 份 ， 大 体 在 全 国平 
均 水 平 的 50% 上 下 徘徊 (图 3) 。 总 体 来 看 ，8 省 份 
在 2015 年 后 的 “十 三 五 ”时 期 ， 无 论 是 经 济 总 量 ， 还 
是 人 均 水 平 ， 均 出 现 明显 的 下 滑 趋 势 ， 这 说 明黄 河流 
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关中 -天 水 重点 开发 区 ， 以 大 原 为 中 心 的 太原 城市 群 ， 
以 呼和浩特 、 包 头 、 鄂 尔 多 斯 、 榆 林 为 节点 的 呼 包 胃 
榆 重点 开发 区 ， 以 及 兰州 - 西 字 、 河 西 走廊 重点 开发 区 
等 城市 群 或 国家 级 重点 开发 区 域 。 与 上 述 集 聚 区 域 形 
成 鲜明 对 比 的 是 ， 黄 河流 域 中 上 游 地 区 尚 存在 面 广 、 
量 大 、 程 度 深 的 贫困 地 区 ， 包 括 青 东 南 -川西 北 藏族 聚 
居 片 区 、 六 盘山 片区 、 吕 梁山 片区 、 秦 巴山 地 片区 、 
太行 山 片 区 和 大 别 山 片 区 等 国家 级 贫困 区 。 根 据 《 中 
国 统计 年 鉴 》 中 对 居民 收入 的 统计 "” ，2013 年 以 来 ， 
黄河 干流 沿岸 8 省 区 与 全 国 的 人 均 收 入 平均 水 平 、 长 
江 经 济 带 9 省 2 市 的 人 均 收 入 平均 水 平 相 比 ， 不 断 下 


二 
> 域 宏观 经 济 的 发 展 水 平和 全 国 的 差距 有 下 拉 的 趋势 。 降 (图 4) 。 全 部 居民 收入 的 绝对 差距 更 大 ， 侧 面 反 
re) 从 经 济 社会 发 展 的 空间 格局 看 ， 黄 河流 域 人 口 产 。 映 了 城市 居民 收入 水 平 的 具有 更 大 的 差距 ， 也 部 分 反 
2 业主 要 集聚 于 下 游 地 区 及 中 上 游 的 汾 渭 谷 地 、 河 套 平 。 映 了 市 镇 发 展 的 经 济 活力 相对 欠缺 。 
@ 。 原 、 河 西 走廊 和 温水 谷地 ， 初 步 形成 了 以 济南 、 青 岛 。 1.3 关键 问题 与 发 展 机 遇 
2 为 中 心 的 山东 半岛 城市 群 ， 以 郑州 、 洛 阳 、 开 封 为 中 黄河 流域 固然 存在 水 土 流失 、 沙 漠 化 、 地 表 采 矿 
SS 心 的 中 原 城市 群 ， 以 西安 、 宝 鸡 、 天 水 为 关键 节点 的 。 ”塌陷 、 水 资源 短缺 、 下 游 洪水 威胁 等 诸多 生态 和 水 文 
Q 水 资源 难题 ， 也 存在 
发 展 整体 滞后 、 区 域 
>< 差距 大 、 产 业 低 端 、 
© 8 A . ba 贫困 区 面 广 量 大 程度 
二 时 ¢ 深 等 诸多 经 济 社会 发 
© 1 J 20174 年] Ne 展 问题 。 但 从 问题 本 
5 源 看 ， 关 键 之 处 主 
I 要 体现 在 3 个 方面 ; 
R08 @ 黄河 流域 自然 生 
-> 态 本 底 脆弱 和 水 资源 
最 re ee 
年 一 x ”不 合理 且 规 模 性 扩展 


0.4 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 J 
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019( 年 ) 的 人 类 活动 的 能 
- 田 一 山东 -人口 -~ 河南 “一 一 山西 一 O- 青海 ”一 人 一 宁夏 


两 首 者 : 
= pon 


一 《一 内 蒙古 一 一 陕西 


尤其 是 生态 脆弱 地 
图 3 黄河 干流 沿岸 8 省 份 2000 一 2019 年 人 均 GDP 相当 于 全 国 的 倍数 


为 各 省 份 全 境 ， 文 中 所 述 黄河 干流 沿线 8 


GD 考虑 到 时 间 连 续 性 数据 的 获取 方便 ， 本 文 所 指 黄河 干流 沿线 8 省 份 的 计算 范围 
总 量 占 全 省 的 份额 较 低 ， 故 本 文 将 四 川 全 省 纳入 长 


省 区 范围 不 包括 四 川 省 。 因 四 川 省 仅 有 2 个 州 位 于 黄河 流域 ， 且 GDP 总 
江 经 济 带 。 
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黄河 流域 生态 保护 和 高 质量 发 展 : 框架 、 路 径 与 对 策 


随 着 近年 来 中 央 关 于 加 强生 态 文明 建设 、“ 一 带 
一 路 ”倡议 、 山 水 林 田 湖 草 工程 等 重大 战略 的 推进 落 
实 ， 尤 其 是 黄河 流域 生态 保护 和 高 质量 发 展 上 升 为 国 
家 战略 ， 为 统筹 解决 黄河 流域 存在 的 上 述 关 键 问题 带 
来 了 重大 战略 机 遇 ""。 生 态 文明 理念 为 黄河 流域 实现 
人 地 关系 的 协调 奠定 了 强大 的 思想 基础 ， 山 水 林 田 湖 
草 工程 为 黄河 流域 实现 生态 恢复 保护 提供 了 具体 的 落 
实 举措 中 ，“ 一 带 一 路 ”建设 为 黄河 流域 实现 高 质量 
发 展 提供 了 内 联 外 通 动 力 。 


2 黄河 流域 生态 保护 和 发 展 的 框架 思路 


针对 黄河 流域 的 关键 问题 ， 结 合 近年 出 现 的 发 展 
战略 机 遇 ， 要 使 黄河 流域 的 生态 得 到 全 面 恢复 和 有 效 
保护 ， 必 须 通过 推进 高 质量 发 展 才能 加 以 实现 ， 生 态 
恢复 保护 则 是 高 质量 发 展 的 组 成 部 分 和 目标 体现 之 


™ 本 
> 
© 黄河 干流 沿岸 8 省 份 一 全 国 
(© -5139 
GO) 
CO 黄河 干流 沿岸 8 省份 一 长 江 经 济 带 
©O _ 
oj EE 6 6200 

-7329 
Oj 000 _2000 _3000 _4000 _5000 _6000 -7 000 _8000 
CD 人 均 可 支配 收入 差额 (元 ) 
a 于 2013 年 图 2014 年 国 2015 年 图 2016 年 图 2017 年 图 2018 年 
QQ 罗 二 于 吉 放 汪 生 帮 尖 民 相 二 本 枯 办 生 夫 加 和 拓 各 
Wo 济 带 的 差额 
之 (a) 城镇 居民 人 均 可 支配 收入 ; (b) 农村 居民 人 均 可 支配 
Se 收入 ; (c) 居民 人 均 可 支配 收入 
2 
二 区 大 量 超 载 人 口 长 期 靠 依附 于 土地 资源 的 农 牧 业 维持 
© 生计 ， 未 得 到 非 农 产业 化 转移 。@) 中 、 上 游 地 区 适合 


人 口 和 产业 集聚 的 区 域 二 、 三 产业 发 展 规模 有 限 ， 不 
具备 吸纳 生态 脆弱 地 区 过 载 的 农 牧 业 人 口 的 能 力 ; 一 
些 能 矿 资 源 富 集 区 域 ， 资 源 开发 长 期 处 于 采掘 和 粗 加 
工 低 端 ， 高 附加 值 和 可 吸纳 劳动 就 业 的 中 、 高 端 产业 
严重 缺失 。@) 过 去 已 执行 的 诸如 “三 北 ” 防 护林 建设 
工程 、 退 耕 还 林 还 草 政策 、 风 沙 源 治理 工程 、 天 然 林 
保护 工程 等 生态 恢复 保护 举措 和 扶贫 、 移 民 、 农 业 结 
构 调整 等 富民 措施 虽 都 取得 了 显著 成 效 ， 但 往往 都 仅 
注重 于 生态 或 发 展 的 某 一 个 方面 ， 缺 乏 将 生态 保护 与 
经 济 发 展 有 机 结合 的 “ 纲 举目 张 ”整体 性 和 联动 性 战 
略 "。 


。 黄 河流 域 生态 保护 和 高 质量 发 展 应 该 按照 “基底 - 
生态 优先 、 承 载 -发展 约 束 、 驱 动 - 内 外 关联 ”的 战略 
思路 建构 总 体 框架 (图 5) ,通过 生态 、 农 业 和 城镇 
“三 区 ”发 展 互 动 ， 解 决 生态 恢复 保护 、 推 进 高 质量 
发 展 ， 以 及 二 者 关系 协调 等 重大 战略 问题 。 

黄河 流域 生态 保护 和 高 质量 发 展 的 总 体 框架 ( 以 
下 简称 “框架 ”) 可 从 4 个 层面 加 以 理解 : db 黄河 流 
域 生态 保护 和 高 质量 发 展 国家 战略 可 按 基底 -生态 优 


承载 -发 


基底 -生态 


图 5 黄河 流域 生态 保护 和 高 质量 发 展 总 体 框架 
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先 、 承 载 -发 展 约 束 、 了 驱动 -内 外 关联 划分 为 3 个 前 后 衔 
接 、 逻 辑 递 进 的 战略 环节 ; @) 国土 空间 “基底 ”评价 
按 生态 优先 原则 识别 出 的 生态 、 农 业 和 城镇 三 类 功能 
区 域 (“三 区 ”) ， 旨 在 为 生态 保护 和 高 质量 发 展 提 
供 空间 差异 化 功能 指向 ， 也 便于 资源 环境 承载 能 力 的 
分 类 分 区 测算 ; @) 依据 不 同 功 能 区 域 的 功能 导向 和 资 
源 环 境 承 载 能 力 ， 分 别 制定 不 同 的 生态 恢复 保护 和 经 
济 社会 发 展 差异 化 策略 ; 由 框架 突出 了 生态 保护 与 高 
质量 发 展 的 逻辑 递 进 关系 和 空间 分 异性 特点 ， 而 三 区 
采取 的 措施 及 不 同 措施 之 间 的 互动 关联 较为 繁杂 ， 框 
架 仅 给 出 了 策略 要 点 及 关系 示意 ， 并 未 进行 较为 详细 
的 阐释 ， 在 此 特别 说 明 。 

(1) 基底 -生态 优先 。 该 环节 旨 在 解决 国土 空间 
中 哪些 区 域 适 于 生态 保护 、 哪 些 区 域 适 于 农业 和 城镇 
发 展 等 问题 。“ 基 底 ” 是 指 自然 生态 条 件 和 资源 环 
境 基础 ，“ 生 态 优先 ”是 指 在 进行 自然 生态 条 件 和 资 
源 环境 基础 评价 过 程 中 把 生态 放 在 诸多 要 素 的 首位 。 
依据 生态 保护 、 农 业 发 展 和 城镇 建设 的 要 求 ， 选 择 土 
地 、 水 资源 、 生 态 、 灾 害 、 环 境 等 要 素 刻 夯 指 标 ， 对 
流域 国土 空间 开发 人 类 活动 适宜 性 评价 ， 将 流域 划分 
为 适合 于 生态 保护 、 农 业 发 展 和 城镇 建设 3 类 功能 区 
域 。 

(2) 承载 -发 展 约 束 。 该 环节 具有 承 上 起 下 的 作 
用 ， 旨 在 回答 不 同 功 能 区 域 资源 环境 可 承载 人 类 活动 
的 能 力 。 针 对 人 类 活动 适宜 性 评价 划 定 的 生态 、 农 
业 和 城镇 三 区 ， 测 算出 各 类 功能 区 域 资 源 环境 承载 能 
力 ""， 重 点 包括 可 利用 土地 资源 、 可 利用 水 资源 、 环 
境 容量 及 其 空间 分 布 状况 。 依 据 资源 环境 承载 力 界定 
不 同 功能 区 域 人 口 和 产业 的 可 集聚 规模 ， 进 而 提出 功 
能 区 域 差异 化 的 生产 力 布局 调整 策略 。 

(3) 驱动 -内 外 关联 。 该 环节 关注 不 同 功能 区 域 
的 高 质量 发 展 ， 以 及 通过 发 展 解决 历史 演 积 生态 问题 
和 区 域 不 协调 问题 ,重点 突出 了 黄河 流域 生态 保护 和 
高 质量 发 展 中 的 驱动 力 问题 。 生 态 功 能 区 域 的 措施 要 
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点 包括 生态 修复 、 生 态 保 护 、 退 耕 减 牧 ， 以 及 超载 的 
或 贫困 的 农村 人 口 向 外 转移 等 ; 农业 功能 区 域 的 策略 
要 点 包括 农业 种 植 结构 调整 、 基 本 农田 整治 、 农 业 节 
水 技术 ,以 及 农村 人 口 城镇 化 等 ; 城镇 功能 区 域 的 策 
略 要 点 包括 人 口 产业 空间 集聚 、 新 型 产业 培育 、 已 有 
产业 的 改造 升级 、 国 内 外 转移 产业 的 引进 等 。 


3 黄河 流域 生态 保护 和 高 质量 发 展 的 战略 路 
径 与 对 策 
黄河 流域 能 矿 资源 丰富 ， 长 期 以 来 一 直 是 国家 重 
要 的 以 煤 痰 为 主 的 能 源 输 出 地 区 。 然 而 ， 与 长 江 流域 
相 比 ， 黄 河流 域 生态 本 底 更 为 脆弱 ， 生 态 问题 更 为 突 
出 。20 志 纪 末 以 来 大 范围 的 退耕 还 林 还 草 建设 已 经 使 
整体 生态 环境 的 恶化 趋势 有 所 减缓 ， 但 长 期 的 能 矿 资 
源 开 发 和 基础 型 产业 结构 使 其 生态 保护 面临 的 形势 依 
然 严峻 。 
3.1 生态 恢复 保护 

(1) 以 生态 保护 与 修复 为 基点 ， 统 筹 考虑 生态 、 
贫困 与 “三 农 ” 问 题 。 生 态 保 护 和 高 质量 发 展 相互 依 
存 ， 密 不 可 分 。 黄 河流 域 重 要 生态 区 和 深度 贫困 区 重 
车 面 大 ， 且 以 农村 地 区 为 主 ， 一些 地 区 对 能 矿 资源 
短期 效益 的 过 度 追 求 ， 阻 碍 了 农村 生态 环境 的 正常 恢 
复 ， 也 破坏 了 原 有 的 农业 生产 系统 。 针 对 黄河 中 上 游 
重要 生态 区 、 深 度 贫困 区 等 自身 发 展 能 力 严 重 缺失 的 
地 区 ， 实 施 一 批 重大 生态 -移民 -城镇 化 建设 工程 ， 按 
照 “ 迁 得 出 、 能 进 城 、 会 致富、 留 得 住 ” 的 思路 ， 进 
一 步 推进 重点 生态 功能 区 和 深度 贫困 区 生态 建设 ， 促 
进 区 域 协调 发 展 ， 从 根本 上 解决 长 期 存在 的 生态 贫 
困 、 农 民 发 展 问题 。 

(2) 延续 以 退耕 还 林 还 草 为 主 的 生态 恢复 措施 ， 
加 快 完善 生态 补偿 政策 。 根 据 降水 和 水 资源 时 空 分 布 
寺 点 ， 调 整 农业 种 植 结构 ， 压 缩 冬 小 麦 种植 规 模 ， 扩 
大 饲 草 种 植 面积 ， 绥 减 春 旱 缺 水 难题 ,减少 宁 南 、 河 
套 等 引 黄 灌区 灌溉 面积 。 黄 土 高 原 大 致 以 500 mm 多 
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年 平均 年 雨量 线 为 界 ， 以 南 扩展 梯田 、 以 北 扩大 淤 地 
坝 等 旱 作 基本 农田 建设 ， 进 一 步 扩大 坡 耕 地 退耕 还 林 
还 草 的 规模 。 退 耕 区 、 退 牧区 在 确保 退耕 还 林 还 草 成 
果 基 础 上 ， 提 出 生态 恢复 保护 国家 补偿 退出 路 径 和 机 
制 。 针 对 黄河 下 游 洪水 威胁 重要 河 段 和 城镇 岸 段 ， 巩 
固 和 提高 岸 堤防 洪 标准 ， 重 点 控制 区 城市 防洪 标准 提 
高 到 200 年 一 遇 ， 重 点 城镇 提高 到 100 年 一 遇 ， 其 他 
地 区 由 20 年 一 遇 提 高 到 30 年 一 遇 ; 整治 河道 岸 滩 ， 
依托 黄河 岸 堤 、 沿 岸 保护 利用 水 系 、 湿 地 、 林 地 、 草 
地 等 自然 资源 ， 建 设 黄河 沿岸 生态 景观 风貌 带 。 

(3) 结合 山水 林 田 湖 草 工程 的 实施 ， 推 进 农 村 生 
态 环 境 的 综合 治理 。 针 对 山西 及 陕 北 、 渭 北 、 宁 东 等 
能 矿 资 源 开 采 区 ,采取 地 面 居 民 搬 迁 安置 、 地 下 爆破 
或 回填 等 工程 措施 ， 分 类 分 批 解 决 能 矿 资源 采 空 区 历 
史 遗 留 问 题 。 管 控 城 镇 、 工 业 园 区 、 矿 区 生活 生产 空 
间 污 染 物 源头 排放 ， 提 出 农村 污水 集中 式 、 分 散 式 治 
蛙 新 模式 ， 加 强 汾 河 、 滑 河 等 黄河 支流 水 环境 污染 综 
合 治理 。 

3.2 高 质量 发 展 

(1) 利用 资源 优势 和 现 有 技术 积累 ， 推 进 
产业 深加工 ， 逐 步 完 成 能 源 产业 结构 的 调整 和 升级 换 
代 。 发 挥 可 再 生 能 源 和 矿产 资源 、 生 物资 源 、 自 然 和 
文化 景观 等 比较 优势 ， 壮 大 太阳 能 、 风 能 、 水 能 等 可 
再 生 能 源 开 发 规模 ， 加 快 矿 产 资 源 绿 色 开 采 和 加 工 技 
术 升 级 改造 ， 形 成 绿色 基础 产业 体系 。 

(2) 创新 科技 成 果 产 业 化 转化 机 制 和 资源 优势 价 
值 化 分 配 体制 ， 积 极 扶持 新 型 战略 性 产业 ， 塑 造 整 体 
高 质量 运行 的 国民 经 济 体 系 。(D 利用 生物 及 农 副 土 特 

品 资源 ， 发 展 具 有 药物 疗效 或 养生 功效 的 生物 医药 
和 健康 食品 产业 。 针 对 农 牧 交错 带 、 晋 陕 黄河 沿岸 
束 带 、 甘 陕 晋 优质 蔷 果 带 、 宁 夏 三 砂 瓜 种 植 区 等 特色 
农 牧 产品 ， 组 织 或 筹建 专门 的 集 种 养 、 产 品 精 加 工 新 
技术 研发 和 示范 于 一 体 的 科研 团队 ， 为 地 方 特色 产业 
培育 提供 技术 支撑 。@) 激活 “三 线 ” 国 企 创新 潜 势 ， 
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着 力 发 展 机 电 、 电 子 信 息 、 人 工 智 能 等 新 型 战略 产 
业 。@@ 依托 独特 的 历史 文化 和 生态 景观 资源 ， 壮 大 全 
域 旅游 和 打造 国家 公园 品牌 性 旅游 产业 。 挖 潜 黄 河 文 
化 思想 精髓 ， 弘扬 历史 上 “天 人 合 一 ”“ 车 同 轨 、 书 
同文 ”“ 丝 绸 之 路 ”“ 齐 民 要 术 ” 等 开拓 创新 精神 ， 
发 扬 延 安 艰苦 奋斗 优良 传统 、 红 旗 渠 艰苦 奋斗 精神 和 
西安 交通 大 学 “ 西 迁 精神 ”， 构 建国 家 战略 引领 、 
“一 带 一 路 ”开放 需求 拉动 、 黄 河 文化 思想 和 社会 主 
义 核 心 价值 观 支 撑 的 高 质量 发 展 新 动力 系统 。 
(3) 健全 空间 精细 化 管 治 、 区 域 差异 化 发 展 和 对 
外 开放 等 现代 化 管理 体系 。 立 足 生 态 、 农 业 和 城镇 三 
区 及 其 资源 环境 承载 能 力 ， 参 照 各 地 新 一 轮 的 国土 空 
间 规 划 方案 ， 制 定 精细 化 、 差 异化 的 空间 管 治 和 区 域 
发 展 政 策 。 夯 实 “ 一 带 一 路 ”陆路 走廊 基础 ， 打 造 西 
安 -郑州 -太原 三 大 核心 城市 ， 带 动 关中 -天 水 经 
中 原 城市 群 、 太 原 城市 群发 展 ， 形 成 中 部 高 质量 发 展 
战略 高 地 ; 培育 呼和浩特 -包头 -银川 河套 平原 、 兰 州 - 
西宁 经 济 走 廊 、 河 西 走廊 等 西部 高 质量 发 展 增长 区 ; 
推动 胶东 半岛 融和 人 京 津 囊 协同 发 展 ， 塑 造 环 渤海 国际 
经 济 圈 。 
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Abstract This paper summarizes the characteristics of natural ecological conditions, the current situation of economic and social 
development, existing problems and development opportunities of the Yellow River Basin. The overall framework of the national 
strategy for ecological protection and high-quality development of the Yellow River Basin has been set up according to the three 
logical progressive links of basement-ecological priority, bearing capacity-development constraint, driving force-internal and external 
relevancy. It has formed the academic thinking of delimiting ecological, agricultural and urban functional areas through the evaluation 
of the suitability of human activities for land and space development, evaluating and calculating the resource and environment carrying 
capacity of the three functional areas, and then formulating high-quality development strategies for different functional areas according 
to the carrying capacity. The ecological restoration and protection strategies such as ecological migration urbanization construction 
project, agricultural planting structure adjustment, dry farming basic farmland construction, classification and batch solution to the 
historical problems of mined out areas of energy and mineral resources are put forward. The proposed high-quality development 


measures mainly include expanding the scale of renewable energy development, such as solar energy, wind energy and hydropower, 
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developing characteristic bio-medicine and healthy food industries, developing new strategic industries Such as electromechanical, 
electronic information and artificial intelligence with the help of “three lines” state-owned enterprises’ innovation potential, innovating 
the mechanism of industrialization transformation of scientific and technological achievements and the system of value distribution of 
resource advantages, improving the modern management system such as spatial fine governance, regional differential development, 
and opening up. 
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